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In deze bijdrage bekijken we vanuit welke inzichten de archi­tectuur van een nieuwe wereld­organisatie tijdens de Tweede Wereldoorlog vorm kreeg en hoe de – aanvankelijk evenwichtig verdeelde – aandacht voor veilig­heid (security) én sociaal beleid omsloeg in security first. We onderzoeken hoe het State De­partment, het Amerikaanse mi­nisterie van Buitenlandse Zaken, erin geslaagd is om vanuit een aanvankelijk zwakke positie de nieuwe organisatie te modelleren in functie van het Amerikaanse streven naar werelddominantie. En waarom de ‘wereld van de arbeid’, die tijdens de oorlog een centrale machtspositie innam, in de loop van dit proces dermate gemarginaliseerd werd dat er bij de oprichting van de Verenigde Naties in San Francisco zelfs geen plaats meer voor was. Duik mee het doolhof in.
‘Er kan alleen vrede komen indien die ge­baseerd is op sociale rechtvaardigheid.’ Het staat er echt, in de eerste paragraaf van het Arbeidscharter, hoofdstuk XIII van het Vredesverdrag van Versailles van 1919. De ‘wereld van de arbeid’ stond sterk tijdens de 
Eerste Wereldoorlog. Die oorlog was namelijk ook een industriële productieslag en de ver­tegenwoordigers van de ‘arbeid’, vakbonden in de eerste plaats, wisten hun machtspositie om te zetten in een charter, een internationa­le arbeidsorganisatie en een reeks conventies waarmee ze hun programma, waaronder de achturige werkdag, konden realiseren. Het blijft tot vandaag de belangrijkste doorbraak van internationale sociale politiek.1Die Internationale Arbeidsorganisatie (IAO, in het Engels International Labour Or­ganization of ILO) was een onderdeel van de Volkenbond, een internationale organisatie van natiestaten die als opdracht had de vre­de te bewaren. We weten allemaal dat dit mislukte. Dat was eigenlijk al duidelijk van­af 1935. Fascistisch Italië provoceerde toen de Volkenbond door Abessinië (het huidige Ethiopië) binnen te vallen en te annexeren. De Volkenbond stond machteloos en moest de inval laten gebeuren. Ongeveer gelijktijdig botste ook de IAO op de grenzen van haar mandaat. De wereldwijde economische crisis van de vroege jaren 1930 veroorzaakte een massale werkloosheid. De deflatiepolitiek van de nationale regeringen, waardoor lonen en koopkracht sterk daalden, verergerde de situatie nog. Het maakte meteen ook duidelijk dat een internationale arbeidspolitiek onlos­makelijk verbonden was met het financieel en economisch beleid. In die Europese duisternis leek Amerika een lichtend voorbeeld met zijn New Deal­beleid, dat de werkloosheid en de armoede trachtte te bekampen door actieve inmenging van de overheid in de economie en door massale overheidsinvesteringen. Dat de internationale financiële en eco­nomische crises samenvielen met militaire conflicten heeft er allicht toe bijgedragen dat ze met elkaar in verband werden ge­bracht. Dat was met name het geval met 
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een commissie die door de Volkenbond was aangesteld om de ‘oorzaken van oorlog’ te onderzoeken. Onder het voorzitterschap van de voormalige Australische eerste minister Stanley Melbourne Bruce publiceerde deze commissie een omstandig rapport.2 Een van de centrale aanbevelingen van dit zogenaam­de Bruce­rapport was de oprichting, in het kader van de Volkenbond, van een centraal comité voor economische en sociale zaken. Het moest een orgaan worden met suprana­tionale bevoegdheden dat als opdracht had een internationaal economisch en sociaal beleid te ontwikkelen waarmee in eerste instantie de ongelijkheid tussen landen en mensen zou aangepakt worden. Want dat leek vast te staan: ongelijkheid en armoede leiden 
tot conflicten, radicalisering en uiteindelijk tot oorlog. Lees nog even wat Stanley Bruce hierover zei in Londen op 9 mei 1940: ‘The 
greatest problem we have to face is the problem 
of poverty; the poverty of other peoples and, 
also, the poverty of some nations. We must have 
international cooperation in any attempt to 
raise the standard of living of people.’3
Het Atlantic CharterDit hadden ook de woorden van een ander groot staatsman kunnen zijn, namelijk van Franklin Delano Roosevelt, de president van de Verenigde Staten. In januari 1941, toen de VS nog niet in de oorlog betrokken waren, be­klemtoonde hij in zijn Four Freedoms­speech eveneens het belang van internationale eco­nomische samenwerking ‘which will secure 
to every nation a healthy peace time life for 
its inhabitants’. Dat was ook een van de cen­trale punten van het Atlantic Charter, een gemeenschappelijke verklaring waarin de Britse en Amerikaanse regeringen hun visie op een naoorlogse wereld formuleerden. Het charter beloofde in Art. 6: 'freedom free from 
fear and want’. Het beklemtoonde de wil van beide landen om economische samenwerking tussen alle landen tot stand te brengen ‘with 
the object of securing, for all, improved labor 
standards, economic advancement and social 
security’.4Internationale economische samenwerking moest voor iedereen betere arbeidsvoor­waarden en sociale zekerheid brengen. Het was met en in ruil voor deze beloofde toe­komst dat zowel de Britse als de Amerikaanse regering van haar bevolking inspanningen vroeg om de oorlogsproductie te maxima­liseren. En het was onder die voorwaarden dat nationale vakbonden die inspanningen voluit zouden steunen.
Maar in de VS lag die oorlog moeilijk, zowel in het congres en bij de regering als bij het brede publiek. De Britten helpen en geld lenen zodat ze Amerikaanse vliegtuigen en wapens konden kopen, tot daaraan toe. Maar actief participeren? Waarom zouden ze? Wat had­den de VS te zoeken in een Europees conflict? Roosevelt was zich zeer goed bewust van de impopulariteit van de oorlog. Ook het debacle van president Wilson, die tijdens de Eerste Wereldoorlog zelf het idee van de Volkenbond had gelanceerd, maar in 1919 geconfronteerd was met de weigering van het congres om toe te treden, lag nog vers in het geheugen van iedereen die in de VS betrokken was bij het buitenlands beleid. En dus werd er zeer aar­zelend en afwachtend gereageerd bij iedere poging om de Volkenbond te reanimeren of een nieuwe wereldorganisatie in de steigers te zetten. 
Maar Roosevelt zelf en een aantal sterke figuren in zijn omgeving en regering waren wel degelijk internationalistisch ingesteld. Toetreding tot de Volkenbond mocht dan politiek niet haalbaar zijn, lidmaatschap van de minder zichtbare Internationale Ar­beidsorganisatie was dat wel. Sinds 1934 waren de VS al lid van de IAO, en Roosevelt stuurde met John J. Winant een van zijn ver­trouwelingen en steunpilaren van zijn New Deal­beleid naar Genève om de organisatie mee te gaan leiden. En toen de oorlog in Eu­ropa losbrak en de internationale organisa­ties in het neutrale Zwitserland ingesloten zaten, zorgde Winant ervoor dat de IAO kon uitwijken naar Noord­Amerika. Niet naar de VS. Dat lag te gevoelig. Maar wel naar Canada, waar de McGill­universiteit van Montreal gastvrouw werd.
Stanley Bruce als eerste minister van Australië, jaren 
1920. (https://www.bing.com/images)
Amerikaans president Franklin Delano Roosevelt tijdens zijn Four Freedoms-speech in januari 1941. 
(https://www.bing.com/images)
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De IAO ziet haar kansNadenken over een wereld na de oorlog, over wederopbouw, over welvaart en sociale ze­kerheid terwijl je stad elke nacht getroffen wordt door een bommenregen lijkt meer op dagdromen. En toch is het wat de Britten van bij het begin van de oorlog deden. In au­gustus 1940 al kondigde Winston Churchill in het parlement aan dat Groot­Brittannië voorraden aanlegde om de bezette Europese landen meteen na de bevrijding te voorzien van voedsel en medische hulp. En vanaf de herfst van 1941 startte de Britse regering een samenwerking met alle in haar land aanwezige regeringen in ballingschap om de wederopbouw voor te bereiden. Het was de bedoeling om het moreel van de bevolking hoog te houden, een opzet waarin ook het Atlantic Charter paste. Net zoals de Interna­tionale Arbeidsconferentie die in december 1941 in New York werd georganiseerd. Met de Volkenbond op sterven na dood was de IAO eigenlijk de enige internationale orga­nisatie die op wereldschaal kon opereren. En ze was ook het enige platform waarop de geallieerde landen samen met de VS het beleid met betrekking tot de wederopbouw in de steigers konden zetten. Voor de IAO zelf, de organisatie en haar leidend kader, betekende dit een uitgelezen kans. Niet alleen om de toekomst voor te bereiden, maar ook om komaf te maken met de frustraties uit het verleden. Die waren ontstaan doordat de IAO ondergeschikt was aan de Volken­bond. De IAO wilde een autonome organisatie worden én in één klap haar bevoegdheid uit­
breiden naar het economische en financiële domein.5 Artikel 5 van het Atlantic Charter bood daartoe de geschikte invalshoek en de Internationale Arbeidsconferentie van New York de uitgelezen opportuniteit. Het was president Roosevelt zelf die bij de ontvangst in het Witte Huis op 6 november 1941 de IAO bestempelde als ‘an invaluable instrument for 
peace’.6 En op de conferentie zelf werd dit meteen ingevuld, want de IAO kreeg effectief de opdracht om Art. 5 van het Atlantic Char­ter te implementeren, wat de lang verhoopte verbreding van het mandaat impliceerde en meteen de verwachting creëerde van een ‘new deal for the world’.7Dit alles werd in Genève met groeiende ergernis gadegeslagen. Sean Lester, de secre­taris­generaal van de Volkenbond, sneerde dat de IAO zo’n sterke politieke steun genoot ‘that they can get anything and do anything’.8 Het stak hem vooral dat de IAO ‘following the 
ambitious programme begun under Winant’s 
regime’ bezig was de koers verder te zetten die reeds ten tijde van Winant was ingezet door te proberen het beste en meest nutti­ge werk van de Volkenbond over te nemen. Zijn Britse correspondent, de topdiplomaat Roger Makins, leek zijn bekommernis te de­len, maar nuanceerde ook. Want waarom hadden de VS zoveel interesse voor de IAO? Simpelweg omdat ze er lid van waren, het was hun enige internationale forum. Dit was volgens hem ook de reden dat de US Admi­nistration ‘attached so much importance to 
this Conference and pressed so hard for the 
extension of the scope of the work which the 
Labour Organisation might do’.9 De IAO was volgens Makins dus een instrument voor de VS waarmee ze hun internationale invloed over een breed spectrum van beleidsdomei­nen konden uitbouwen én waarmee ze dus een leidende rol konden afdwingen bij de 
Het Atlantic Charter, een gemeenschappelijke 
verklaring waarin de Britse en Amerikaanse regeringen 
hun visie op een naoorlogse wereld formuleerden. 
In Art. 6 beloven beide regeringen ernaar te streven dat 
iedereen kan leven in ‘freedom free from fear and want ’. 
(https://www.bing.com/images)
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wereldwijde wederopbouw na de oorlog, met alle politieke en economische voordelen die daaraan verbonden waren.
Maar in een oorlog keert het lot soms snel. 
Enkele weken na de conferentie van New York 
volgde de Japanse aanval op Pearl Harbour die 
de VS onmiddellijk in de oorlog bracht, vanaf 
dat moment een wereldoorlog.
De (her)ontdekking van   
het internationalismeHet denken over de naoorlogse wereld kreeg vanaf dat moment een nieuwe dimensie. De discussie over de plannen voor een nieuwe wereldorde zorgden binnen de US Adminis­tration voor verdeeldheid tussen de ‘univer­salisten’ en de ‘regionalisten’, de voorstan­ders van de VS als wereldmacht en diegenen die eerder geïnteresseerd waren in de eigen ‘regio’ met Noord­ en Zuid­Amerika. Tegelijk was er een krachtmeting aan de gang tussen de voor­ en tegenstanders van de New Deal, dus tussen diegenen die een sterke rol zagen voor de overheid in de economie en de voor­standers van het laisser­faire, die vooral alle kansen op vrije ontwikkeling en groei wil­den toekennen aan de private sector. En die krachtmeting had ook zo zijn gevolgen voor de positie en de ‘bruikbaarheid’ van de IAO. Op 28 december 1941 al kwam in Colombia University in New York een groep samen die voor het eerst, op internationaal niveau, het probleem van de wederopbouw en de plaats van de IAO erin besprak. Het was een belang­rijke groep van mensen, die de volgende jaren een grote rol zouden spelen in de ontwikke­ling van nieuwe internationale initiatieven op economisch en sociaal gebied. Voorzitter was Isador Lubin, een vertrouwensman en raadgever van president Roosevelt. Verder waren er onder meer Carter Goodrich, de 
Amerikaanse voorzitter van de Governing Body (het uitvoerend bestuur) van de IAO, Alexander Loveday van de Economische en Financiële Organisatie van de Volkenbond en Leo Pasvolsky van het Amerikaanse State Department. Dit comité vergaderde op vraag van de IAO om de implementatie te bespreken van de resolutie waarin de IAO de opdracht kreeg om Art. 5 van het Atlantic Charter te implementeren, en die gestemd was op de Internationale Arbeidsconferentie van New York. Het doel was om, met de IAO als institutionele basis, een globale inventaris te maken van het voorbereidende werk dat noodzakelijk was met betrekking tot de we­deropbouw. Lubin benadrukte dat ‘the whole 
question must be thought of as a unified whole 
and not as separate divisions’ 10, en plaatste het initiatief hiermee in de ‘geest’ van het Bruce­rapport, waarin ook al was gepleit voor eenheid van actie. Maar de bijeenkomst zou een eenmalig gebeuren zijn en vanaf dat moment zien we meerdere initiatieven en meerdere strate­gieën, waarvan uiteindelijk slechts één het zou halen. Maar ook de pistes die doodliepen, hadden een invloed op het proces, al was het maar omdat ze soms reacties uitlokten die mee richtinggevend zouden zijn.
‘The world we wish to make’Een oorlog is ook een moment waarop het bord, of een deel van het bord, wordt leeg geveegd, waardoor nieuwe opportuniteiten en kansen ontstaan, maar waarbij ook oude rekeningen worden vereffend. Binnen de US Administration heerste een scherp bewustzijn over het Wilson­debacle dat pijnlijk duidelijk had gemaakt dat er een sterke anti­internationalistische stroming leefde in de Amerikaanse samenleving en 
politiek. Dat de VS ondergeschikt zouden zijn aan eender welke supranationale autoriteit was niet aanvaardbaar en dus moesten de meer internationalistisch ingestelde krach­ten er in hun plannen rekening mee houden. Ook de interne politiek speelde een rol. De zo geroemde New Deal was in hoge mate controversieel in industriële kringen en bij invloedrijke private denktanks.11 Die New Deal impliceerde namelijk een beleid dat de regering en vertegenwoordigers van werk­nemers een aantal hefbomen in handen gaf om de economie te plannen en te sturen en een sociale politiek te ontwikkelen die zorgde voor meer sociale en etnische gelijkheid.12 De industriëlen waren er zich van bewust dat ze voorlopig de binnenlandse strijd te­gen de New Deal niet zouden winnen, zeker niet zolang de oorlog duurde en de steun van vakbonden nodig was voor de oorlogspro­ductie. Maar de New Deal als basis van een internationaal sociaal en economisch beleid was voor die kringen uitgesloten. En hiermee konden de conclusies van het Bruce­rapport op de schop. Begin 1942 was dit allemaal nog niet duide­lijk en was het zeker nog geen gewonnen zaak. En dus zien we, ook in de VS, krachten aan het werk die wél ronduit de internationalisering van de New Deal trachtten te bewerkstelligen en die ervan uitgingen dat de IAO, met zijn tripartitestructuur, het meest geschikte in­strument was om dit te realiseren. Die New Deal­supporters zaten voornamelijk in het Witte Huis en in het ministerie van Arbeid en genoten intellectuele steun van exper­ten zoals Carter Goodrich van de Columbia University.Het duurde behoorlijk lang voor de IAO zich realiseerde dat ze op een zijspoor dreigde te belanden. Dit had onder meer te maken met de persoonlijke ambitie van waarnemend 
directeur Edward J. Phelan, die bij zowat al zijn ontmoetingen met regeringsleiders zijn eigen statuut ter sprake bracht.13 Phe­lan was van mening dat de organisatie een directeur met volle bevoegdheid nodig had en zag zichzelf als de meest geschikte kandi­daat. De Britse en Amerikaanse regeringen waren het daar echter niet mee eens, maar midden in de oorlog was er niet meteen een andere topfiguur beschikbaar. Dus zocht Phelan zijn heil in een comité van absolute internationale toplui dat de belangen van de IAO bij de geallieerde regeringen zou moe­ten verdedigen. Alleen, dit comité kwam er nooit, ook al omdat de aangezochte toppers, onder wie de Amerikaanse vicepresident Henry Wallace, de boot afhielden en omdat de regeringen op de rem gingen staan. Maar er was ook een inhoudelijk probleem, want de IAO bleef nagenoeg passief op het eco­nomische terrein.14 Mede hierdoor rezen er in Amerikaanse en Britse kringen twijfels over de inhoudelijke competenties van de IAO op financieel en economisch gebied. Die expertise was er wel bij de Economische en Financiële Organisatie van de Volkenbond die zich had kunnen vestigen aan de uni­versiteit van Princeton en werd geleid door Alexander Loveday. Loveday en zijn team wisten zich nuttig te maken voor de groep in het State Departement, de ‘special division’ die onder leiding stond van Leo Pasvolsky.15 Het was daar dat de plannen voor een nieuwe wereldorganisatie in alle discretie werden ontworpen. In een interne memo van febru­ari 1942 rekenden ze scherp af met wat ze de ‘professional devotees of economic planning’ noemden, lees: de New Deal­aanhangers. Ze kantten zich tegen een sterke controle van de overheid op de economie en besloten dat ‘the world of the future can be much as we 
wish to make it ’.16 
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In een recent artikel argumenteert de Ame­rikaanse historicus Stephen Wertheim in dit verband dat zelfs voordat de VS formeel in oorlog waren ‘American foreign policy were 
moving toward a new position. The United 
States had to lead the post-war world, and 
the world organization could make it happen.’17 Dit was inderdaad de wereld die de VS wilden creëren en deze visie was het uitgangspunt van alle toekomstige plannen en initiatieven van Pasvolsky en zijn team. 
Internationalisme als instrumentIn het voorjaar van 1942 zien we dus de con­touren van een nieuwe rol van de VS in de wereld. Niet als een ondergeschikte van een internationale organisatie, maar als groot­macht die van deze internationale organisatie een instrument wil maken om haar mondia­le ambities te realiseren. Wertheim schrijft hierover: ‘The American decision to create the 
United Nations Organization is explicable only 
as part, and a subordinate part, of the Ameri-
can decision to seek global political-military 
supremacy.’ Dit veranderde ook de zienswijze op de verhouding tussen veiligheid (security) en het sociaal­economische beleid, wat in de Volkenbond niet onopgemerkt voorbijging. Sean Lester schreef op 25 maart 1942 aan Pasvolsky dat hij verheugd was omdat deze ‘that what is usually called the political question, 
i.e., security’ op de eerste plaats zette: ‘If we can 
establish a system of security, the technical pro-
blems of economics and finance can be solved.’De architecten van een nieuwe wereldorde zouden zich dan ook de volgende jaren, in de aanloop van de stichting van de Verenigde Naties in 1945 in San Francisco, voorname­lijk concentreren op de veiligheidsaspecten van de nieuwe organisatie. Er kwamen twee voorbereidende conferenties in 1943: de eerste in Moskou en de tweede in Teheran. In Moskou sloten de drie grootmachten het akkoord om een internationale organisatie op te richten ‘to maintain peace and securi-
ty’. De laatste hordes werden genomen tij­dens een finale conferentie in Dumbarton Oaks 18, een domein in Washington DC. Ook hier lag het zwaartepunt van de discussie bij de veiligheidskwestie en vooral bij de vraag hoe de grootmachten zich tot elkaar zouden verhouden, of er een vetorecht kwam en wat het precieze mandaat van een op te richten veiligheidsraad, als uitvoerende arm van een Algemene Vergadering van de Verenigde Na­ties, hoorde te zijn. Op de achtergrond bleven de Amerikaanse plannenmakers wel degelijk verder de soci­ale en economische dossiers bestuderen. Ze kregen hierbij de hulp van de Economische en Financiële Organisatie van de Volkenbond van Alexander Loveday. Zijn groep leverde gewaardeerde rapporten in de aanloop van de Hot Springs Conference on Food and Argri­
culture van juli 1943, de eerste grote interna­tionale conferentie tijdens de oorlog. Tijdens deze periode van studie en planning deed er zich wel een belangrijke paradigmashift voor met betrekking tot de IAO. In het rapport van 1943 van Pasvolsky’s divisie werd ze een van de ‘technical organisations’ genoemd en dat was in de ogen van de IAO niets minder dan een degradatie. Zij zag zichzelf eerder in de rol van centrale politieke organisatie waarmee technische organisaties konden verbonden worden. Maar het was duidelijk dat het State Department een andere richting uit wilde. De nieuwe wereldorganisatie zou bestaan uit een centraal politiek orgaan met als prioritaire missie veiligheid en, ermee verbonden via een sociale en economische raad, de Economic and Social Council (ECO­SOC), een reeks van ‘technische’ organisaties. Het politieke orgaan zou naast een algemene vergadering ook een executieve krijgen, de Veiligheidsraad, maar de ECOSOC kreeg enkel een adviserende bevoegdheid. 
In het sociaal­economische domein waren niet zozeer planning en coördinatie de voor­naamste uitgangspunten, maar het creëren van een stabiele economische en monetaire omgeving en het beheersen van voor de eco­nomie disruptieve crises op het gebied van voedsel, gezondheid en migratie. Daarom zien we, in plaats van een centraal orgaan, de oprichting van een reeks gespecialiseerde internationale organismen, die elk binnen het eigen beleidsdomein grote autonomie kregen. En zo kreeg het ecosysteem van de Verenigde Naties 19, zoals we dat vandaag kennen, vanaf 1943 stilaan vorm: met een eerste interna­tionale voedselconferentie in Hot Springs in 1943, de Wereldbank en een internationaal monetair systeem (Bretton Woods) in 1944, een voedsel­ en landbouworganisatie (Food and Agriculture Organization of FAO), het Internationaal Monetair Fonds (IMF) en een internationale vluchtelingenorganisatie (In­ternational Refugee Organization) in 1945, en de Wereldgezondheidsorganisatie (WHO) 
Edward Phelan als waarnemend directeur van de IAO. 
(https://libguides.ilo.org/)
Alexander Loveday. (https://twitter.com/lontadinho/
status/1268829421206671360/photo/1)
Leo Pasvolsky. (https://www.bing.com/images)
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in 1948, aangevuld met diverse technische organisaties.Ook de IAO zou in dit systeem uiteindelijk zijn plaats vinden, maar zover zijn we nog niet. Het feit dat de IAO niet was uitgenodigd voor de internationale voedselconferentie van 1943 was een eerste krachtige waarschu­wing dat er ‘ellenbogenwerk’ werd verricht. Vooral de vakbonden realiseerden zich dat ze naar de marge van de nieuwe internationale orde werden geduwd. Maar ze dachten een strategie te hebben om dit recht te trekken. 
De Citrine-doctrineWalter Citrine was de voorzitter van de Britse nationale vakbondscentrale, het Trade Uni­ons Congress (TUC), én van het Internatio­naal Verbond van Vakverenigingen (IVV).20 Citrine was een overtuigd aanhanger van wat hij de Angelsaksische waarden noemde, die hij superieur achtte, maar hij was tegelijk ook een internationalist en pragmaticus. Niet­tegenstaande zijn hevig anticommunisme was hij tijdens de oorlog een van de centrale schakels in de samenwerking tussen de Brit­se en de Sovjet­vakbonden. Hij onderhield ook de beste verhoudingen met de American Federation of Labor en ondernam geregeld semi­officiële diplomatieke missies voor de Britse regering. Het was zijn ambitie om bij het einde van de Tweede Wereldoorlog Ver­sailles te herhalen, m.a.w. om afgevaardigden van vakbonden op voet van gelijkheid met regeringen te laten participeren aan een vre­desconferentie. Daartoe ontwikkelde hij een strategie, die ook tijdens de Eerste Wereld­oorlog met succes was toegepast, namelijk het spiegelen van de militair­politieke alli­
anties. Toen de Russen de geallieerden ver­voegden, betekende dit dus een Brits­Ameri­kaans­Sovjet­vakbondsfront, vormgegeven in een formeel comité, dat de basis zou moeten vormen voor een op te richten wereldverbond van vakverenigingen. Met dat voorstel op zak trok hij in mei 1942 naar de VS, waar hij echter terechtkwam in een wespennest en hij lelijk werd gestoken.21 Binnen de Amerikaanse vakbeweging was namelijk een open oorlog aan de gang tussen de traditionalistische American Federation of Labor (AFL) en het in 1936 afgesplitste Congress of Industrial Organizations (CIO). Toen Citrine aan de AFL, zijn oude bondge­noot en bovendien partner in de internatio­nale vakbeweging, zijn voorstel formuleerde, botste hij op een botte weigering. De AFL was even anticommunistisch als Citrine, maar pragmatisch kon je hen bezwaarlijk noemen. Samenwerken met communisten was voor hen uitgesloten en in een dictatuur zoals de Sovjet­Unie kon van een vrije vakbeweging geen sprake zijn. In arren moede trok Citrine 
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Spotprent van de besprekingen in Dumbarton Oaks, 
1944. (https://federalexpression.files.wordpress.com/)
Walter Citrine in 1942. (https://www.npg.org.uk/
collections/search/portrait/mw288443/Walter-
McLennan-Citrine-1st-Baron-Citrine)
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naar de CIO, die wel wilde meedoen, al was het maar om zijn binnenlandse rivaal een hak te zetten. Hierdoor raakten de Britten, tot wanhoop van de Britse diplomatie, be­trokken in een intern Amerikaans conflict. Dat dijde ook uit naar de internationale vak­beweging, want ook de Russen waren nu in alle staten. In plaats van de internationale vakbeweging te versterken had de actie van Citrine haar verzwakt. De AFL zou vanaf dat moment frontaal ten aanval trekken tegen het nieuwe Wereldvakverbond en tegen elke poging om het te betrekken bij het vredespro­ces. En hoewel Walter Citrine nog verwoede pogingen zou doen om toch op zijn minst vakbondsvertegenwoordigers op te nemen in de Britse delegatie, zou hij mislukken. De Britse diplomaten hielden ‘Ferdinand the Bull’, zoals hij in een bericht van de Britse ambassade in Washington werd genoemd, vanaf dan het liefst uit de porseleinwinkel.22 
Suïcide?Dit interne conflict verzwakte ook de positie van de vakbonden in de VS. Dat bleek onder meer uit het feit dat president Roosevelt zich niet wilde verbranden aan de kwestie van de keuze van de vakbondsafgevaardigden die konden deelnemen aan de voedselconferentie van Hot Springs. Hij stemde er nogal vlotjes mee in om ‘arbeid’ in zijn geheel, dus ook de IAO, niet te laten deelnemen, zodat het pro­bleem zich niet stelde. Maar de IAO had nog sterke aanhangers binnen de Rooseveltadmi­nistratie. Frances Perkins, de Amerikaanse minister van Arbeid, was vastbesloten om de positie van de IAO te verdedigen en bleef geloven in een verbreding van het mandaat. Parallel met de groep binnen het State De­partment toog in het ministerie van Arbeid ook een groep aan het werk. Op 19 april 
1943 werd een Special Committee on Labor Standards and Social Security opgericht, met naast voorzitter Frances Perkins onder meer Isador Lubin en Carter Goodrich, bekende en notoire New Deal­aanhangers. Dit comité had via Lubin een rechtstreekse liaison met de president en wist, achter de rug van Pas­volsky’s Division of Political Studies, te be­reiken dat president Roosevelt zich akkoord verklaarde met de voortzetting van de IAO na de oorlog. Binnen de groep van Pasvolsky was er verbijstering en ongeloof. Het rap­port van dit Special Committee zat immers nog op de lijn van het Atlantic Charter en bepleitte een aanzienlijke uitbreiding van de functies van de IAO. Voor de Special Division van Pasvolsky stelde er zich nu een dubbel probleem: een bevoegdheidsprobleem omdat andere departementen zich blijkbaar met succes rechtstreeks tot de president konden richten over aangelegenheden waarvoor de Division het beleidsvoorbereidend werk deed én een inhoudelijk probleem, omdat hiermee toekomstige overwegingen over ‘the status 
of the ILO as a technical organization and in 
relation to the other technical organizations 
and the general organization may be seriously 
prejudiced’.23Intussen zaten de Britten ook niet stil, maar ook hier kwam de kwestie in handen van het ministerie van Buitenlandse Zaken. Na de in­trede van de VS in de oorlog begon het Britse Foreign Office (FO) concreter na te denken over de organisatie van de wederopbouw. Ook de positie van de IAO kwam opnieuw onder de aandacht. In een telegram van het FO aan het State Department van 4 maart 1942 stelden de Britten dat ‘it seems clearly 
unadvisable for the ILO to embark on wider 
questions of financial and economic policy until 
they have been explored between the United 
Kingdom and the United States Government’.24 
Hun boodschap was duidelijk: de speeltijd is voorbij, van nu af aan worden de lakens uitge­deeld door de grote jongens en vliegt ‘arbeid’ in het hoekje. Dit werd bevestigd vanuit de VS. De Britse ambassadeur Halifax had in maart 1944 een gesprek met Leo Pasvolsky en berichtte hierover aan Londen dat Pas­volsky van mening was ‘that ILO is in danger 
of doing itself the disservice of claiming an 
unduly wide jurisdiction in economic matters 
and too great a measure of independence in 
dealing with them’.25Maar hoe leg je als ambtenaar aan een mi­nister uit dat zij haar zin niet krijgt? Perkins, gealarmeerd door de geruchten dat de IAO in de toekomst een ondergeschikte rol zou spelen in de nieuwe wereldorganisatie had in september 1943 een onderhoud met Leo Pasvolsky.26 Haar belangrijkste eis was dat de IAO het recht zou krijgen ‘of putting its 
point of view directly to the general assem-
bly’, een recht dat de andere nieuwe inter­
nationale organisaties niet zouden hebben. Pasvolsky was het hier niet mee eens, want er was zich een volledig nieuwe situatie aan het ontwikkelen met een groep van gespeci­aliseerde internationale organisaties die via de ECOSOC met elkaar en met het systeem van de Verenigde Naties zouden verbonden zijn. Pasvolsky uitte zelfs een dreigement: ‘If 
the ILO wanted to insist on its independence 
or if it wanted to remain outside the scope of 
the Economic and Social Council it could do so, 
but […] in such case the ILO would risk suicide 
and would probably lose out completely in less 
than five years.’27 Maar hij zalfde ook. De IAO zou een autonoom statuut krijgen, net als de andere organisaties, want de voorgestelde economische en sociale raad kreeg geen ‘su-
pervisory powers over the specialized functi-
onal agencies’. Meteen was het lot van de IAO bezegeld, maar ook dat van de ECOSOC dat geen instrumenten in handen kreeg om te coördineren, laat staan om beleid te voeren. 
De wankele vredeOns verhaal is niet volledig zonder een blik op het Oosten. Welke rol speelden de Russen? De Sovjet­Unie was de paria van de interna­tionale diplomatie tot ze in juni 1941 tot het geallieerde kamp toetrad. De politiek­stra­tegische ambitie van de USSR was om con­trole te verwerven over een voldoende groot hinterland om de existentiële vrees die hun denken en handelen beheerste te pareren. Het militaire bondgenootschap tegen nazi­Duits­land leidde tot een sterkere samenwerking met Groot­Brittannië en de Verenigde Staten, ook in de voorbereiding van een nieuwe we­reldorganisatie. De Russen waren in principe niet afkerig van participatie in de nieuwe structuur, waren technisch bijzonder goed onderlegd en bovendien uitstekend geïnfor­
Frances Perkins als minister van Arbeid, jaren 1940.  
(https://www.bing.com/images)
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meerd. Allicht daardoor waren ze zich goed bewust van de ambities van de VS. Een nota van een financieel topexpert aan de minister van Buitenlandse Zaken Vyacheslav Molotov in de aanloop van de Bretton Woods­confe­rentie concludeerde dat de VS ‘want to become 
the international trade and financial center of 
the world while making the dollar the world 
currency’.28 Het project van Bretton Woods, met de intentie om monetaire stabiliteit tot stand te brengen, en de oprichting van de Wereldbank werden vanuit dat perspectief dan ook gezien als een poging van Ameri­kaanse kant ‘to acquire greater opportunities 
for shaping the world economy’. Precies wat het State Department van plan was.En hoewel ze goed geïnformeerd en profes­sioneel georganiseerd was, liet de Sovjetdi­plomatie uitschijnen dat een internationale economische samenwerking hen niet echt interesseerde. Ze formuleerden in Dumbar­ton Oaks echter geen bezwaren tegen de Amerikaanse en Britse plannen. Net zomin waren ze geïnteresseerd in internationale afspraken en standaarden op het gebied van arbeid en vrijheid van vereniging. Maar dit ging wél gepaard met publieke uitingen van vijandigheid, onder meer via Izvestia, het persorgaan van de Sovjet­regering. Boven­dien was er een zekere contentieux, want nadat de Sovjet­Unie uit de Volkenbond was gezet in december 1939, had ook de IAO hun de deur gewezen. En dat waren ze in Moskou niet vergeten.Zowel de Britse als de Amerikaanse rege­ring probeerde, in de aanloop van de oprich­ting van de Verenigde Naties in San Francisco, om de Sovjets gunstiger te stemmen ten op­zichte van de IAO. Het was de bedoeling om in Moskou in 1943 ook te praten over de IAO, maar het onderwerp werd uiteindelijk van de agenda geweerd omdat de Amerikanen het 
grote doel, de ‘security organisation’, niet in het gedrang wilden brengen door kwesties die potentieel tot onenigheid met Moskou konden leiden. In Dumbarton Oaks kwam de IAO wel ter sprake, maar de kwestie bleef een van de openstaande punten, die dus moesten getran­cheerd worden op de eigenlijke conferentie van 25 april tot 26 juni 1945 in San Francisco.
Hotel CalifornianDe conferentie van San Francisco was het or­gelpunt van bijna drie jaar intens Amerikaans constructiewerk en moest een resultaat op­leveren dat voldeed aan de grote objectieven van de Amerikaanse buitenlandse politiek: een nieuwe wereldorganisatie die een kader creëerde om de globale ambities van de VS als wereldmacht te ondersteunen, zonder dat ze een instrument werd dat ook tegen de VS kon worden gebruikt.De organisatie van de conferentie was een voorbeeld van Amerikaanse efficiëntie. De VS wilden absoluut de controle houden en hielden de regie strak in handen. Niet dat de omstandigheden makkelijk waren. Nauwe­lijks twee weken voor de conferentie, op 12 april 1945, was president Roosevelt overle­den en op het moment van de conferentie waren de krachtlijnen van het buitenlands beleid van zijn opvolger Harry S. Truman nog onduidelijk. Het plaatste de minister van Buitenlandse Zaken, Edward Stettinius, in een moeilijk positie, ook al omdat de ‘inner circle’ ervan op de hoogte was dat hij niet het vertrouwen van de president genoot. De dag na de ondertekening van het UN Charter werd hij trouwens vervangen.In de aanloop van San Francisco zien we opnieuw gelobby en geloop van allerlei be­langengroepen die een rol ambieerden in dit nieuwe orgaan. Ook de vakbonden en de 
IAO deden er alles aan om formeel aan de ge­sprekken te kunnen deelnemen. Maar wat in Versailles zonder al te veel moeite was gelukt, mislukte hier spectaculair. Laat ons beginnen bij de IAO. In principe had zij de beste kaar­ten, met een Amerikaanse voorzitter, Carter Goodrich, en de steun van het Amerikaanse ministerie van Arbeid. Maar om meerdere redenen slaagde ze niet in haar opzet. Om te beginnen was er de figuur van Edward Phelan, die met zijn Ierse nationaliteit behoorde tot een ‘neutraal’ land. Daarom werd aan Phelan duidelijk gemaakt dat hij persoonlijk niet wel­kom was. Net als aan Sean Lester trouwens, hoofd van de Volkenbond en ook een Ier. Zo lieten de Russen zien dat ze een ‘berengeheu­gen’ hadden. Dan was er het conflict tussen de Amerikaanse vakbonden. De AFL eiste het alleenrecht op inzake vertegenwoordiging bij de IAO en de CIO eiste participatie. Daar kwa­men de Amerikaanse politici niet zo snel uit en dus hielden ze er nog het liefst de handen van af. En ten slotte was er de Sovjet­Unie die dwars bleef liggen en de restanten van het vooroorlogse internationale systeem nog het liefst volledig zag verdwijnen.Het resultaat was dat de IAO door de Ame­rikaanse regering werd gevraagd om een kleine delegatie te sturen waarmee ze ‘unof-
ficially represented’ zou zijn. Die kreeg geen spreekrecht maar moest zich ter beschikking houden om indien gewenst ‘informeel gecon­sulteerd’ te worden.29 Dit betekende bijvoor­beeld ook dat de namen van de IAO­delegatie niet werden opgenomen in de officiële aan­wezigheidslijsten, dat hun verblijfplaatsen en telefoonnummers niet in de directories kwamen en dat ze geen toegang hadden tot het centrale secretariaat en de conferentiebu­relen. Nog beledigender was dat de delegatie werd gehuisvest in Hotel Californian, een af­tands derderangshotel 30, en dat ze zich bij de 
openingszitting tevreden moest stellen met tickets ‘next to the last row in the top balco-
ny’.31 Het verschil met Versailles kon moeilijk groter zijn. Maar het kon nog erger. Want toen de Britse regeringsdelegatie probeerde om toch op zijn minst een verwijzing naar de IAO te laten opnemen in het UN Charter, werd dit door de Russen keihard geweigerd en niet door de VS verdedigd. De IAO, het belang­rijkste overblijfsel van de Volkenbond, hét centrale instrument om de sociale clausules van het Atlantic Charter uit te voeren en een, met de woorden van Roosevelt, ‘onmisbaar instrument’ voor de vrede, was blijkbaar het vermelden niet waard.Ook de vakbonden waren niet welkom. Tij­dens de eerste Wereldvakbondsconferentie in Londen in februari 1945, waaraan Britse, Amerikaanse en Russische vakbonden deel­namen, klonk de eis tot vertegenwoordiging in San Francisco luid en unisono. Het signaal ging rechtstreeks naar de Britse regering, waar het tot op het hoogste niveau werd besproken. En hoewel de regering beleefd een delegatie van de vakbondsconferentie ontving, was ze van mening dat het doel van de conferentie was om tot een overeenkomst te komen betreffende een Charter voor de nieuwe organisatie, hetgeen een exclusieve bevoegdheid van regeringen was en ‘there 
is no case for the representation of unofficial 
bodies of any kind’.32 Dus niet alleen werd de vraag van het Wereldvakverbond afgewe­zen, maar ook de terugvalpositie, namelijk de opname van vakbondsafgevaardigden in de nationale delegaties, werd niet aanvaard. Voor Walter Citrine, die jarenlang consequent zijn strategie in de steigers had gezet en de Britse vakbeweging bijna onvoorwaarde­lijk had geëngageerd in de oorlog, was dit een bittere nederlaag. Hij zou zijn doel niet bereiken, Versailles zou zich niet herhalen. 
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Toen hij hiervan op de hoogte werd gebracht, toonde hij zich ‘very dissatisfied with it’.33 De enige officiële vakbondsafgevaardigde in San Francisco was uiteindelijk een Rus. Vasily Kuznetsov was voorzitter van de All Uni­on Central Council of Trade Unions van de Sovjet­Unie en ondervoorzitter van het We­reldvakverbond. Hij kreeg van zijn minister Molotov de gelegenheid om op 1 mei 1945 tij­dens een bijeenkomst van de delegatieleiders te spreken namens het Wereldvakverbond, de nieuwe organisatie voor te stellen en meteen de vraag te formuleren om ofwel vakbonds­afgevaardigden op te nemen in de nationale delegaties of rechtstreekse participatie van het Wereldvakverbond te aanvaarden. Deze actie ‘voor de galerij’ kreeg echter van nie­mand steun, ook niet van de Britten.34 Maar symbolisch kon ze wel tellen.
Epiloog1945 was 1919 niet. De nieuwe wereld van de Amerikaanse plannenmakers was er een van samenwerking tussen de politiek­militaire grootmachten. Het risico dat de revolutionai­re vlam vanuit de Sovjet­Unie zou overslaan leek, met de Russen als bondgenoot, afge­wend. Maar al snel spatte die droom uiteen. Een groot deel van de wereld ging op slot, verschanst achter het IJzeren Gordijn. De nieuwe vriend uit het Oosten werd opnieuw de vijand. En de ‘wereld van de arbeid’ werd opnieuw een frontlijn tussen beide blokken. Een frontlijn die ook die wereld verdeelde, want het zo gekoesterde Wereldvakverbond zou slechts vier jaar bestaan, om vanaf 1949 uiteen te vallen in twee rivaliserende interna­tionalen, een ‘vrije’ en een ‘communistische’. De Internationale Arbeidsorganisatie moest zich schikken in haar beperkte rol. De kans op een breed mandaat was verkeken en de 
ECOSOC bleek een onmachtig instrument dat zich vooral moest bezighouden met de restdomeinen die niet onder de bevoegdheid vielen van een van de grote internationale organisaties uit het UN­systeem. ‘Few can be 
fully satisfied with the role it has thus far play-
ed’, concludeerde een van ECOSOC’s founding fathers, Alexander Loveday, in 1953.35 Een conclusie die nog steeds actueel is.
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